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จัดระเบียบให้หน่วยงาน เพ่ือหน่วยงานจะได้บุคลากรที่มีคุณภาพเหมาะสมกับงาน แต่ทั้งนี้ การโยกย้าย
อาจแอบแฝงด้วยความไม่เป็นธรรม อาจเกิดการกลั่นแกล้ง เนื่องจากการออกค าสั่งโยกย้ายเป็นค าสั่งซึ่ง
ออกโดยผู้บังคับบัญชา ซึ่งอาจส่งผลต่อผู้ถูกย้าย หากเป็นเช่นนั้นจะมีระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจ
โยกย้ายของฝ่ายปกครอง โดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพ่ือผู้ร้องสามารถยื่นอุทธรณ์กรณีการโยกย้ายของตนได้ หากไม่
เห็นด้วยสามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ศาลปกครองรับพิจารณากรณีฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นธรรม 
ซึ่งศาลปกครองยังไม่มีหลักกฎหมายในการพิจารณา ศาลปกครองต้องใช้ข้อเท็จจริงประกอบกับข้อ
กฎหมาย ร่วมกับทฤษฎีหลักการทางปกครองพิจารณาซึ่งถือว่าเป็นการใช้ดุลพินิจที่มากกว่าการน าตัว
บทมาปรับใช้ ซึ่งสุ่มเสี่ยงต่อความผิดพลาดที่จะเกิดขึ้นได้ ดังนั้น การสร้างบรรทัดฐานหรือมาตรการที่
ชัดเจนให้ศาลปกครองในการพิจารณากรณีการโยกย้ายจึงต้องมีการก าหนดขึ้น  
                                                          
* บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์หัวข้อ  “บรรทัดฐานของศาลปกครองในการใช้
อ านาจควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการโอนย้ายข้าราชการ,” หลักสูตรปริญญานิติศาสตร
มหาบัณทิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ปีการศึกษา 2561. 
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 The transference problem of government official is a problem that has been 
around for a long time. Transference is management of government sector for 
government will have quality personnel suitable for duty.  But transference is able to 
latent with unfairness because the power of discretion depends on top executive. So, 
it should have a system that control the using discretion power of the administrative 
department. Now, the Civil Service Act B.E. 2551 establish of the Merit System Protection 
Commission for check the accuracy of administrative order. If that officer is not agreed, 
they can institute a case to administrative court. 
 According to Establishment of the Administrative Court and Administrative Court 
Procedure, B.E. 2542, the Administrative Court considered the case that the 
administrative department issued an unfair administrative order but consideration of the 
Administrative Court has not cleared the principle of law to solve transference problem. 
The Administrative Court must use facts and law together. Including, using the theory 
of principles of law for ensure the decision as not to make mistake. Therefore, creating 
a clear norm or measure for the Administrative Court to consider the transference case 
is therefore important to determine and solve transference. 
 Keywords: Administrative Court, Government Officials, Transference of the 
Government Officials, the Use of Discretion of Administrative Department  
  
1.  บทน า 
  
ระบบข้าราชการพลเรือนเริ่มต้นขึ้นครั้งแรกในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 1ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 โดยยึดถือหลักคุณธรรม และความเป็นกลางทางการเมือง2และ
ได้แก้ไขเรื่อยมาจนมาเป็นพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ.2551 เพ่ือควบคุมการท างาน
ของข้าราชการพลเรือน อีกทั้งเป็นกฎหมายที่กล่าวถึงระเบียบข้าราชการพลเรือนฉบับแรกที่มีการ
                                                          
1 กรมการปกครอง, หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี , ใน http://www. 
comdopa.com/dopa/tuter/doc/diagram002.pdf, (last visited 5 เมษายน 2561). 
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บัญญัติเรื่องการจัดระเบียบข้าราชการพลเรือนไว้ซึ่งต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและความคุ้มค่าของรัฐ
และค านึงถึงคุณภาพชีวิตและคุณธรรมของข้าราชการด้วย จากบทบัญญัติข้างต้นท าให้การด าเนินการ
บริหารงานบุคคลนั้นต้องอยู่ภายใต้ระบบคุณธรรม ทั้งยังต้องค านึงถึงความรู้และความสามารถความ
มั่นคงในการด ารงสถานะ ความเสมอภาครวมถึงความเป็นกลางทางการเมืองด้วย 3ประกอบกับ
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ.2551 ให้อ านาจผู้บังคับบัญชาในการโยกย้ายรวมถึง
ข้าราชการในระดับสูงจะมีความเชื่อมโยงกับอ านาจทางการเมืองดังนั้นจึงได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) เพ่ือคุ้มครองระบบคุณธรรมภายในหน่วยงาน มีอ านาจพิจารณาเรื่อง
ร้องทุกข์ของข้าราชการที่เห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมจากผู้บังคับบัญชาโดยกรณีนั้นจะไม่เป็นลักษณะ
ลงโทษทางวินัยหรือให้ไล่ออกจากราชการเป็นการให้หลักประกันความเป็นธรรมอีกกระบวนการหนึ่ง4 
ทั้งนี้ ฝ่ายปกครองเป็นองค์กรที่บริหารการปกครองโดยใช้อ านาจสูงสุด เหตุนี้จึงท าให้การ
ปฏิบัติงานหรือด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองเป็นส่วนหนึ่งขององค์กรฝ่ายบริหารแต่ไม่ใช่เป็นการใช้
อ านาจในลักษณะนิติบัญญัติและอ านาจตุลาการ5ฝ่ายปกครองจึงสามารถใช้อ านาจต่าง ๆ ในการสร้าง
ทั้งประโยชน์หรือโทษต่อประชาชนได้ จึงต้องมีการควบคุมเพ่ือไม่ให้ส่งผลกระทบอย่างรุนแรงต่อชีวิต







ทดแทนต าแหน่งที่ว่างลงเนื่องจากการเกษียณอายุราชการหรือขยับต าแหน่งขึ้นตามอายุราชการ อีกทั้ง
ในระหว่างปีงบประมาณก็อาจมีการโยกย้ายต าแหน่งตามสมควรเพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการ 
แต่ปัญหาที่พบคือการโยกย้ายนี้ไม่ว่าจะเป็นช่วงเวลาใด มักจะมีผลประโยชน์เข้ามาเกี่ ยวข้อง การ
โยกย้ายบางต าแหน่งอาจส่งผลกระทบต่อผู้ถูกย้าย ซึ่งเป็นเรื่องของดุลพินิจของผู้มีอ านาจในการแต่งตั้ง
                                                          
3 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์,  มาตรการในการให้ความคุ้มครองข้าราชการผู้ให้ข้อมูลอันเป็น
ประโยชน์ต่อทางราชการ, ใน  http://www.law.nu.ac.th/lawnujournal11/index.php/journals 
/article/view/7, (last visited 5 เมษายน 2561).  
4 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, ถาม – ตอบ สาระส าคัญ พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 , ใน http://local.moi.go.th/c2.pdf, (last visited 5  
เมษายน 2561).  
5 ประยูร  กาญจนดุล, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
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ศาลปกครองในขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเพ่ือใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายนั้น ๆ จึงเป็นปัญหาว่า
ศาลปกครองจะมีขอบเขตเพียงใดแค่ไหนในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว เพราะเมื่อ
พิจารณาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองประการหนึ่งก็คือ การใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ ซึ่งเป็นบัญญัติให้อ านาจศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองที่
มีขอบเขตไม่ชัดเจน อีกทั้งเมื่อพิจารณาจากค าพิพากษาและค าสั่งต่าง ๆ ของศาลปกครองในกรณี
ดังกล่าว พบว่าขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองยังขาดความชัดเจนในแง่ของ
กฎหมายที่ให้อ านาจและการก าหนดขอบเขตของศาลเอง คือ ยังขาดความชัดเจนในหลักเกณฑ์ที่ศาลใช้
ในการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าในส่วนที่ตรวจสอบแล้วย้อนกลับไปให้เป็นอ านาจของ
ฝ่ายปกครองในการตัดสินใจ และในส่วนที่ศาลเข้าไปควบคุม ระดับของการควบคุม ตลอดจนการจ ากัด
อ านาจของศาลในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ฉะนั้น จึงมีความจ าเป็นที่
จะต้องศึกษาวิเคราะห์แนวคิด หลักการ ขอบเขต ประเภทของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง กรณีการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ พลเรือนสามัญ ตลอดจนขอบเขตของศาลปกครอง หลักเกณฑ์ที่ศาลปกครอง
ใช้ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เพ่ือให้เป็นบรรทัดฐานของศาลในการใช้
อ านาจควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการโอนย้ายข้าราชการไปในทิศทางเดียวกัน มีความ
ชัดเจน สมเหตุสมผล เพ่ือประโยชน์ในการน าไปใช้เป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยทางปกครอง
และแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติต่อไป  
 
2. สาระส าคัญในการโยกย้ายข้าราชการพลเรือน 
  
การย้าย คือ การให้ข้าราชการผู้หนึ่งเปลี่ยนต าแหน่งอาจเป็นต าแหน่งเดียวกันหรือต่างกันใน
กรมเดียวกันโดยตามปกติต้องย้ายไปยังต าแหน่งในระดับเดียวกันกับต าแหน่งเดิม ในกรณีที่ย้ายไปใน
ต าแหน่งที่ระดับต่ ากว่าเดิมต้องเป็นกรณีที่ข้าราชการผู้นั้นเห็นด้วย ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 63 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 25516 
                                                          
6 การโอนข้าราชการพลเรือนสามัญตามมาตรา 63 (รับโอน) มีกรณี ดังนี้ 1. ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุ
ตามมาตรา 57 ทั้งสองฝ่ายตกลงยินยอมในการโอนครั้งนั้นแล้ว 2. ให้แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งประเภท
เดียวกัน ในระดับไม่สูงกว่าเดิมและรับเงินเดือนไม่สูงกว่าเดิม 3. การโอนไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใน
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การย้ายข้าราชการไปในต าแหน่งระดับต่ ากว่าเดิม ต้องตามที่กฎหมายก าหนดคือ ต้องได้รับ
การอนุมัติจากส่วนกลางหรือข้าราชการผู้นั้นยินยอมโดยทั่วไปการย้ายจะมี 2 ลักษณะ คือ การย้าย
ตามปกติ โดยข้าราชการในหน่วยงานจะแสดงความต้องการหรือผู้บังคับบัญชาจะใช้อ านาจตามความ
เหมาะสมเพ่ือประโยชน์ของส่วนราชการ และย้ายนอกฤดูกาลซึ่งอาจเป็นกรณีที่มีปัญหา ต้องใช้อ านาจ
ดุลพินิจในการโยกย้ายคือ ผู้บังคับบัญชาเป็นผู้เลือกมาตรการที่กฎหมายเปิดช่องเพ่ือให้เป็นไปตาม
ขอบเขตของบทบัญญัติกฎหมาย7อย่างถูกต้องชอบด้วยกฎหมาย นอกจากนี้ การใช้ดุลพินิจต้องเหมาะสม 
จ าเป็น และได้สัดส่วน ทั้งในส่วนประโยชน์สาธารณะและความเสียหายของเอกชนที่เก่ียวข้อง8 
 
2.1 กฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกรณีการย้ายข้าราชการพลเรือน 
กรณีการโยกย้ายข้าราชการพลเรือนบัญญัติไว้ใน มาตรา 58 มาตรา 63 และมาตรา 98 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 โดยมสีาระส าคัญ ดังนี้ 
1)  ข้าราชการต าแหน่งประเภทบริหารต้องมีการด าเนินการให้สับเปลี่ยนหน้าที่ ย้าย 
หรือโอนไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืน เมื่อได้ปฏิบัติหน้าที่ติดต่อกันเป็นเวลาครบสี่ปี โดยผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจ
สั่งบรรจุ เว้นแต่เพ่ือประโยชน์ของทางราชการจะขออนุมัติคณะรัฐมนตรีให้คงอยู่ปฏิบัติหน้าที่เดิมต่อไป
เป็นเวลาไม่เกินสองปีก็ได้9 
2)  การย้ายข้าราชการเพ่ือไปด ารงต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญในหรือต่าง
กระทรวงหรือกรม ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 
 การย้ายเพ่ือไปในต าแหน่งระดับที่ต่ ากว่าเดิมท าไม่ได้ นอกจากข้าราชการผู้นั้น
ยินยอม10 และ 
3)  การย้ายกรณีคุ้มครองพยานอาจท าได้โดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากผู้บังคับบัญชา
ของข้าราชการผู้นั้นและไม่ต้องเป็นไปตามขั้นตอนตามทีไ่ด้ก าหนดไว้ในกระราชบัญญัตินี้ก็ได้11 
 
2.2  การท าค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
                                                          
7 สงกรานต์  ป้องบุญจันทร์, อ านาจดุลพินิจ , ใน  http://www.law.cmu.ac.th/law 
2011/goto.php?action=document&id=2029, (last visited 20 กุมภาพันธ์ 2562). 
8 นิตา  บุณยรัตน์ ,  การย้ ายข้าราชการกับความจ า เป็นที่ ต้ องออกค าสั่ งย้ าย ,  ใน 
http://www.pr. moi. go. th/Law/บทความส าหรับทุกหน่วยงาน/การย้ายข้าราชการกับความจ าเป็น
ที่ต้องออกค าสั่งย้าย pdf, (last visited 22 กุมภาพันธ์ 2562). 
9 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ. 2551, มาตรา 58. 
10 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  พ.ศ. 2551, มาตรา 63. 
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 เพ่ือให้ทราบถึงสาระส าคัญของการท าค าสั่งโยกย้ายที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ต้อง
พิจารณาค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ให้ค านิยามของค าสั่งทางปกครองไว้ว่า “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า  
 1.  เป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ที่เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในการที่
จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลทั้ง
ในลักษณะถาวรหรือชั่วคราว เช่น การอนุมัติ การอนุญาต การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  
 2.  การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
  จากข้อความดังกล่าวข้างต้นจะเห็นว่า ค าสั่งทางปกครองจะประกอบไปด้วย สาระดังนี้ 
  ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระท าจากเจ้าหน้าที่รัฐให้สามารถใช้อ านาจทางปกครอง
กับเอกชนกระท าการตามกฎหมายโดยไม่ต้องให้ขอความเห็นชอบหรือให้เอกชนนั้นยินยอมเนื่องจากเป็น
การอ านาจฝ่ายเดียว ซึ่งการใช้อ านาจนี้จะผลกระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 
  รูปแบบและผลของค าสั่งทางปกครอง 
1) รูปแบบค าสั่งทางปกครอง 
 การท าค าสั่งทางปกครองนั้นสามารถท าเป็นหนังสือหรือวาจาก็ได้12ในค าสั่งทาง
ปกครองจะอย่างน้อยต้องมี วัน เดือน ปี ชื่อเจ้าพนักงาน พร้อมลายมือที่ชื่อท าค าสั่ง13 
 จากบทบัญญัติข้างต้นแสดงให้เห็นว่า การท าค าสั่งทางปกครองมีทั้งแบบ
หนังสือหรือวาจาหรือจะสื่อความหมายอย่างไรก็ได้ขอให้มีความหมายที่ชัดเจนที่สามารถเข้าใจถึงสาระ
ในค าสั่ งทางปกครองต้องประกอบไปด้วยรายละเอียดตามมาตรา 36 และมาตรา 37 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 2)  ผลของค าสั่งทางปกครอง 
  การเกิดผลเป็นไปตาม มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ผลของค าสั่งทางปกครองย่อมเกิดขึ้น และใช้ยันต่อบุคคลได้เมื่อมีการออกค าสั่ง
แล้ว และผู้รับค าสั่งได้รับแจ้งค าสั่งนั้นแล้ว หากมีการออกค าสั่งแล้วแต่ยังมิได้ส่งค าสั่ง หรือน าค าสั่งไป
แจ้งให้ผู้รับค าสั่งทราบ ผลของค าสั่งทางปกครองในเรื่องนั้นก็ยังไม่เกิด ผู้ออกค าสั่งจะน าไปใช้ยันต่อ
บุคคลผู้รับค าสั่ง หรือผู้เกี่ยวข้องไม่ได้ 
  นอกจากนี้ กรณีการท าค าสั่งโยกย้ายบุคลากรภายในหน่วยงานนั้น การโยกย้าย
ข้าราชการไปต าแหน่งอ่ืนภายในส่วนราชการเดียวกัน ที่เปลี่ยนแปลงภารกิจในการปฏิบัติหน้าที่ โดย
สิทธิและประโยชน์ในฐานะข้าราชการของผู้ถูกย้ายมิได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ถือเป็นการบริหารงาน
ภายในหน่วยงานของรัฐ ไม่ใช่ “ค าสั่งทางปกครอง” และไม่อยู่ในบังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ (เรื่องเสร็จที่ 514/2545)  แต่หากพิจารณาในทางกลับกัน ค าสั่งย้ายข้าราชการ
                                                          
12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2551, มาตรา 35. 
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ในกรณีใดที่มีผลเปลี่ยนแปลงสิทธิและประโยชน์ในฐานะข้าราชการของผู้ถูกย้าย เป็นการกระทบต่อ
สิทธิและหน้าที่ โดยค าสั่งถือเป็นสั่งทางปกครองอยู่ภายใต้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ14ส่งผลให้เมื่อพิจารณาถึงค านิยามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้นการสั่งย้ายข้าราชการหากเป็นการเปลี่ยนแปลงสิทธิของข้าราชการผู้ถูกย้าย
ถือได้ว่าเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ซ่ึงผู้ถูกย้ายสามารถขอให้เพิกถอนค าสั่งนั้น หากเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบ 
 
3.  ระบบการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
 
ดุลพินิจ หมายถึง การใช้อ านาจตัดสินใจอย่างอิสระซึ่งอาจผูกพันกับเกณฑ์ภายในที่ได้ก าหนด
ขึ้นของฝ่ายปกครองการที่ต้องใช้อ านาจดุลพินิจเพราะฝ่ายนิติบัญญัติสามารถออกกฎหมายที่จ ากัดไม่
ครอบคลุมข้อเท็จจริงได้ทุกกรณี แต่ทั้งนี้แม้กฎหมายจะให้สามารถใช้อ านาจได้หลากหลาย เพ่ือให้ข้อ
กฎหมายสอดคล้องกับข้อเท็จจริงมากที่สุด ดังนั้น การด าเนินการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองอยู่บน
พ้ืนฐานของข้อเท็จจริง กฎหมาย และการให้เหตุผลในการประกอบการตัดสินใจ15 
การใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย ถือเป็นการกระท าหรือไม่กระท าต้องมีเหตุผลอันสมควร




จะต้องน ามาพิจารณามีอยู่หลากหลายกรณี ต้องใช้ทักษะและประสบการณ์โดยอาจน าข้อเท็จจริงที่เคย
เกิดขึ้นมาเทียบเคียงเพ่ือให้สามารถใช้ดุลพินิจไปในทิศทางเป็นกลางสามารถสร้างบรรทัดฐานของศาล
ให้มีความยุติธรรมสูงสุด รวมไปถึงต้องค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของผู้ได้รับผลกระทบทุก ๆฝ่าย 
การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองน ามาใช้ในการพิจารณาตรวจสอบความเหมาะสม
ของการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ของรัฐ17ซึ่งการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนี้แบ่งเป็น 2 
                                                          
14 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, รายงานผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองประจ าปี 2560, ใน http://web.krisdika.go.th/data/news/news13107.pdf, 
(last visited 22 มีนาคม 2562). 
15 ส านักกฎหมาย ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย, ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง, ใน www. 
law.moi.go.th/2551/article007.doc, (last visited 20 กุมภาพันธ์ 2562). 
16 กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน, หลักการใช้ดุลพินิจ, .ใน http://legal.labour. 
go.th/2018/attachments/article/143/0001.pdf , (last visited 20 เมษายน 2562). 
17 บุญญรัตน์  โชคบันดาลชัย, “การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง กรณีศึกษาการปฏิบัติตาม
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ระบบ กล่าวคือ การควบคุมภายในและการควบคุมภายนอก การควบคุมภายในเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดให้จัดตั้งคณะกรรมการพิทักษ์
ระบบคุณธรรม การตรวจสอบภายนอก ผู้ร้องสามารถยื่นเรื่องต่อศาลปกครองให้พิจารณาได้ 
 
3.1  การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. ดูแลระบบคุณธรรมของข้าราชการพล
เรือน มีหน้าที่เสนอแนะ ก.พ. หรือ หน่วยงานกลางด้านบริหารงานบุคคล พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์และ
เรื่องร้องทุกข์ รวมไปถึงการออกกฎ ระเบียบและหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้อง18 ดังนั้น กรณีผู้ถูกย้ายไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมสามารถยื่นเรื่องการโยกย้ายดังกล่าวแก่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมเพ่ือ
พิจารณาวินิจฉัยค าสั่งดังกล่าวได้ โดยการตรวจสอบค าสั่งโยกย้ายนั้นจะเป็นกรณีการตรวจสอบ






3.2  การตรวจสอบค าสั่งโยกย้ายของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 
 คดีใดอยู่ในอ านาจศาลปกครองเป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง ซึ่งให้ศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้หากเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และหากฝ่าย
ปกครองละเลยไม่ใช้ดุลพินิจตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ศาลปกครองย่อมมีอ านาจในการควบคุมการ
ละเลยไม่ใช้ดุลพินิจดังกล่าวได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) ทั้งนี้เพ่ือใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นหลักการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
 ดังนั้น การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกิจการต่าง ๆ สามารถส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืน




                                                          
18 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม, คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม , ใน 
https://mspc.ocsc.go.th, (last visited 15 มีนาคม 2562). 
19 คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม, การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการย้ายข้าราชการ, 
ใน https://mspc.ocsc.go.th/กพค/KM/กพคขอบอก/นสพ/การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการ
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 หลักกฎหมายที่ศาลปกครองใช้ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
 การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่มีการก าหนดเป็นลายลักษณ์อักษรต้อง
อาศัยหลักการในการพิจารณา เพ่ือให้สามารถควบคุมได้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนั้น จึงได้ศึกษา
หลักเกณฑ์ในการควบคุม คือ 
 1.  หลักความชอบด้วยกฎหมายเป็นมาตรฐานที่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะท าการที่
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนต่อเม่ือมีกฎหมายก าหนดหรือไม่ขัดต่อกฎหมาย 
 2.  หลักความสมเหตุสมผลเป็นตัวก าหนดให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติการอย่างมีเหตุและผล 
 3.  หลักความได้สัดส่วน เป็นหลักกฎหมายที่ให้ฝ่ายปกครองต้องท าการให้พอเหมาะกับ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น 
 4.  หลักความเสมอภาคเป็นหลักกฎหมายที่ให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเท่า
เทียมกัน 
 5.  หลักสุจริตเป็นหลักกฎหมายที่ให้ทั้งประชาชนและฝ่ายปกครองใช้สิทธิของตนโดย
สุจริต โดยมีบัญญัติอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 5 แต่ต้องน าบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้
ในกฎหมายปกครองควบคู่ไปด้วย20 
 





ขึ้นระหว่างต าแหน่งงานมีการโยกย้ายเป็น 2 ประเภทคือ การโยกย้ายภายใน ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลง
ภาระหน้าที่งานภายในองค์กรเดียวกัน และการโยกย้ายภายนอก ซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงภาระหน้าที่
งานระหว่างหน่วยงานที่ต่างแตกกัน ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ดังนี้ 
 ส่วนที่ 1การโยกย้ายเจ้าหน้าทีส่่วนท้องถิ่นกฎหมายแห่งรัฐได้วางหลักการโยกย้ายไว้ คือ 
 1.  หน่วยงานออกค าสั่งโยกย้ายภายในได้เลย เพ่ือประโยชน์ของหน่วยงาน และไม่
จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมจากข้าราชการผู้ถูกสั่งย้าย และ 
 2. ข้าราชการยื่นค าขอโยกย้ายเอง โดยต้องเป็นข้าราชการที่อยู่แยกกับครอบครัวเท่านั้น
ถึงจะพิจารณาก่อน และการโยกย้ายต้องสอดคล้องกับสิทธิและประโยชน์ที่จะได้รับด้วย 
 ส่วนที่ 2การโยกย้ายข้าราชการกับการลงโทษทางวินัยแบบแอบแฝง 
                                                          
20 อนุวัฒน์  บุญนันท์, การควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายกครองโดยองค์กรตุลาการในระบบ
กฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย  (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), หน้า 
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 โดยหลักแล้ว ค าสั่งโยกย้ายภายในนั้นต้องไม่เป็นการลดความรับผิดชอบ สิทธิและ
ประโยชน์ของข้าราชการ หากเป็นเช่นนั้นศาลปกครองจะถือว่าเป็น “การลงโทษทางวินัยแอบแฝง” ซ่ึง
ศาลจะรับค าสั่งโยกย้ายประเภทนี้พิจารณาด าเนินคดีได้21 
 ส่วนที่ 3 ผลของการยกเลิกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการโดยศาลปกครอง 
 หากศาลปกครองได้เพิกถอนค าสั่งโยกย้ายที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ต้องมีการ
ด าเนินการให้ข้าราชการกลับเข้าสู่ต าแหน่งเดิมโดยหน่วยงานที่ออกค าสั่งโยกย้ายนั้น การให้ข้าราชการ
กลับเข้าสู่ต าแหน่งเดิมนี้ สามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือ 
 1)  การกลับเข้าสู่ต าแหน่งทางนิตินัย จะมีผลย้อนหลังตั้งแต่วันที่ศาลมีค าสั่งเพิกถอน
ค าสั่งย้าย ข้าราชการผู้ถูกย้ายสามารถกลับเข้ารับราชการโดยไม่ต้องมีการร้องขอ โดยหน่วยงานองต้อง
รีบด าเนินการเข้ากลับเข้าต าแหน่งเพื่อคืนสิทธิและประโยชน์ต่างๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 2)  การกลับเข้าสู่ต าแหน่งทางพฤตินัย กรณีนี้ไม่มีผลย้อนหลัง แต่หน่วยงานต้องรีบให้
ข้าราชการกลับท างานในต าแหน่งในระยะเวลาที่เหมาะสม ซึ่งหน่วยงานยังสามารถเพิกถอนข้าราชการ
ผู้อื่นที่มาท างานแทนข้าราชการผู้ถูกย้ายได้ด้วยหากมีความจ าเป็น22 





ปกครองได้ ซึ่งถ้าหากเป็นค าสั่งการโยกย้ายที่เป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบแล้วจะส่งผลให้ค าสั่งนั้นไม่ใช่
ค าสั่งทางปกครองแต่ก็ยังไม่ลงรายในรายละเอียดว่าค าสั่งใดจะถือเป็นค าสั่งที่ชอบหรือไม่ชอบ ส่วนใน
ประเทศฝรั่งเศสจะก าหนดชัดเจนไปเลยว่าหากเป็นกรณีการโยกย้ายไปในต าแหน่งที่มีระดับต่ ากว่าจะ
ถือว่าเป็นการลงโทษทางวินัยแอบแฝงซึ่งหากมีการร้องทุกข์ ศาลปกครองจะสามารถรับค าสั่งนั้น





 การออกค าสั่งทางปกครองเรื่องการโยกย้ายถือเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียว สามารถบังคับใช้ได้
ทันที ทั้งยังเป็นนิติกรรมที่ส าคัญที่สุดที่ฝ่ายปกครองสามารถน ามาใช้ด าเนินการกับกิจกรรมของตนเอง
                                                          
21 BANDET Pierre, L’action disciplinaire dans les trois fonctions publiques, 3e éd., 
(Paris: Berger - Levrault, 2001), p.25. 
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ได้ทุกประเภท23โดยการออกค าสั่งทางปกครองหากต้องใช้อ านาจดุลพินิจ จะมีการน าข้อเท็จจริงหรือ
เหตุการณ์ที่กฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการตัดสินใจที่จะสามารถออกค าสั่งภายใต้เงื่อนไข 2 
ส่วน คือ 
 ส่วนที่หนึ่ง ส่วนของกฎหมายที่เป็นองค์ประกอบที่เป็นเหตุในการใช้อ านาจ 
 ส่วนที่สอง ส่วนการให้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือเรียกว่าส่วนที่เป็นผล24 
 เมื่อเกิดกรณีพิพาทจากการใช้อ านาจดุลพินิจศาลปกครองจะมีวิธีการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมาย พร้อมกันนี้ต้องศึกษาค าสั่งทางปกครองอ่ืนเพื่อรับรองค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นวิธีการให้
คดีสามารถยุติได้รวดเร็วขึ้นและไม่สามารถโต้แย้งได้ภายหลัง 
 ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต้องมีการตรวจพิจารณาค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว และต้องมีการเพิกถอน ทั้งนี้จะสามารถอ้างเหตุที่เป็นเงื่อนไขการออกค าสั่งทางปกครองมาใช้
แทนเหตุเดิมที่ถูกโต้แย้งได้ด้วย ผลของค าพิพากษาของศาลท าให้ค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ฝ่ายปกครองจะได้ไม่ต้องออกค าสั่งซ้ าอีก25 
 
5.  บทวิเคราะห์ 
 
การโยกย้ายข้าราชการพลเรือนอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 กล่าว
ว่า การย้ายกรณีปกติหน่วยงานจะส ารวจความต้องการของบุคลากร หรือบุคลากรร้องขอ หรือ
ผู้บังคับบัญชาใช้อ านาจของตนฝ่ายเดียวเพ่ือโยกย้ายให้ได้บุคลากรที่เหมาะสมในการท างานใน
หน่วยงาน และย้ายกรณีพิเศษ ซึ่งเป็นเหตุการณ์ที่ไม่เป็นปกติ ซึ่งหลักการย้ายทั้งสองกรณีจะไม่สามารถ
ย้ายผู้นั้นให้ไปอยู่ในต าแหน่งที่ต่ ากว่าเดิมได้นอกจากผู้โยกย้ายจะยินยอม26 นอกจากนี้ ค าสั่งโยกย้าย





ปกครองกรณีศึกษาของนายถวิล  เปลี่ยนศรี อดีตเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ถือเป็น
                                                          
23 วนิดา  โกงเหลง, การควบคุมดุลพินิจในการออกค าสั่งเลื่อนระดับต าแหน่งของข้าราชการ
ฝ่ายพลเรือนโดยศาลปกครอง (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์, 2556), หน้าที่ 68. 
24 เรื่องเดียวกัน, หน้า 80. 
25 ศาลปกครอง, ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส, ใน http://www. 
admincourt.go.th/admincourt/upload/webcms/Academic/Academic_191212_145055.p
df, (last visited 15 มกราคม2562). 
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กรณีตัวอย่างของปัญหาการควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของทั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม
และศาลปกครองได้เป็นอย่างดี คือคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมให้ยกค าร้องของนายถวิล 
เปลี่ยนศรี ซึ่งในขณะนั้นแสดงให้เห็นว่า การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ยังมีความบกพร่องเพราะ
ข้อเท็จจริงกรณีนายถวิล  เปลี่ยนศรี เป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่า นางสาวยิ่งลักษณ์ ซึ่งเป็น
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเป็นเครือญาติกับ พล.ต.อ. เพรียวพันธ์ ซึ่งสามารถคาดการณ์ได้ว่าเป็นการ
โยกย้ายเพ่ือเปิดโอกาสให้เครือญาติเข้ารับต าแหน่ง แต่คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมไม่ได้ให้
ความส าคัญกับกรณีดังกล่าวเลย นั้นอาจเป็นเพราะความไม่เป็นอิสระโดยแท้จริง ซึ่งค าพิพากษาของ
ศาลปกครองได้ตัดสินแตกต่างจากคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมซึ่งศาลปกครองได้ให้
ความส าคัญกับกรณีความสัมพันธ์เครือญาติระหว่างนายกรัฐมนตรีและพล..อ. เพรียวพันธ์ เป็นอย่าง
มาก ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่า ความสัมพันธ์ดังกล่าวเป็นสิ่งที่ชี้ให้เห็นถึงความไม่เป็นกลางของการโยกย้ายได้
ชัดเจน เรียกได้ว่ากรณีนายถวิล  เปลี่ยนศรี ใช้เวลายาวนานในการพิจารณาเพ่ือที่จะเรียกร้องสิทธิของ
ตน จากกรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความแตกต่างของการให้ความเห็นในการวินิจฉัย ทั้งที่การ
ตรวจสอบได้เกิดขึ้นถึง 2 ครั้ง กล่าวคือ ทั้งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรมและศาลปกครอง แต่ยัง
มีความเห็นที่แตกต่างกันโดยชัดเจน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงบรรทัดฐานที่ไม่ชัดเจนในการพิจารณา 
หากกล่าวถึงหลักการโยกย้ายถึงแม้จะมีก าหนดในพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 
2551 ไว้แต่เป็นเพียงกรอบการพิจารณาอย่างกว้างๆ ซึ่งต้องอาศัยดุลพินิจของผู้ออกค าสั่งหรือ
ผู้บังคับบัญชาเข้าไปด้วย ซึ่งการใช้ดุลพินิจนี้สามารถวัดความเป็นกลางได้ยาก และถึงแม้ว่า
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในมาตรา 37 ได้ก าหนดให้ฝ่ายปกครองที่
ออกค าสั่งทางปกครองต้องท าเป็นหนังสือและยืนยันค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือต้องจัดให้มีเหตุผลซึ่ง
ประกอบด้วย ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง และข้อพิจารณาและสนับสนุนในการ
ใช้ดุลพินิจ แต่การใช้ดุลพินิจในการโยกย้ายก็ยังถือว่าเป็นเรื่องที่กว้ างและสามารถควบคุมได้ยาก เมื่อ
เกิดกรณีพิพาทและขึ้นสู่ชั้นพิจารณาของศาลปกครองจึงส่งผลให้ศาลต้องใช้หลักการพิจารณาที่ถี่ถ้วน 
โดยการพิจารณาดังกล่าวต้องไม่กระทบต่อการบริหารจัดการภายในองค์กรของหน่วยงานนั้น ๆ ซึ่งจะ
เป็นการกระท านอกอ านาจของศาลได้ ซึ่งบรรทัดฐานดังกล่าวยังคงเป็นประเด็นของการพิจารณาคดี
ของศาลปกครองว่าการพิจารณาคดีเช่นใดถือว่าเป็นการกระทบการบริหารงานองค์กรภายในและการ
พิจารณาคดีเช่นใดถือได้ว่าเป็นพิจารณาที่เป็นไปโดยชอบธรรมแล้ว  
เมื่อได้ศึกษาค าสั่งค าร้อง ที่ 514/2545 การย้ายข้าราชการไปด ารงต าแหน่งอ่ืนแต่ยังอยู่ในส่วน
ราชการเดียวกัน เพียงแค่เปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ในการปฏิบัติงาน แต่สิทธิและประโยชน์ในฐานะ
ข้าราชการของข้าราชการที่ถูกย้ายยังได้รับเหมือนเดิมมิได้เปลี่ยนแปลง ถือเป็นการบริหารงานภายใน
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กระทบกระเทือนเปลี่ยนแปลงไปในทางเป็นโทษหรือน้อยลง ก็ย่อมเป็นค าสั่งทางปกครอง27ท าให้เห็นถึง
เกณฑ์ท่ีศาลปกครองใช้ในการพิจารณาว่าค าสั่งลักษณะใดที่ศาลสามารถเข้าไปใช้อ านาจตรวจสอบได้  
เมื่อพิจารณาถึงการพิจารณาคดีของศาลปกครองไทยจะเห็นได้ว่า ศาลปกครองจะมีอ านาจการ
พิจารณาค าสั่งการโยกย้ายซึ่งผู้โยกย้ายไม่ได้รับความเป็นธรรมได้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (1) ซึ่งโดยหลักให้การพิจารณา ศาลปกครองจะไม่สามารถ
เข้าไปก้าวก่ายกรณีการบริหารงานทรัพยากรบุคคลภายในหน่วยงานได้ เพราะอาจเป็นการก้าวล่วงงาน
ของฝ่ายบริหาร ฉะนั้น ศาลปกครองจึงต้องใช้หลักการในการพิจารณาซึ่งหลักการดั งกล่าวเป็นการ
ตรวจสอบให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองอยู่เป็นหลักการที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ซึ่งหลักการดังกล่าวประกอบด้วย  
1.  หลักความชอบด้วยกฎหมายกล่าวคือ การกระท าใดที่กระทบถึงสิทธิเสรีภาพของประชน
จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้และต้องกระท าตามกฎหมายเท่านั้น 
2.  หลักความสมเหตุสมผลโดยต้องใช้อ านาจกระท าการอย่างมีเหตุผลอันสมควร  
3.  หลักความพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ การกระท านั้นต้องละเมิดสิทธิของประชาชนเท่าที่จ าเป็นให้
เกิดความเสียหายน้อยที่สุด 
4.  หลักความเสมอภาคเป็นหลักการที่ให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเท่าเทียมกัน 
5.  หลักสุจริตเป็นหลักท่ีให้ฝ่ายปกครองต้องใช้สิทธิของตนโดยสุจริต 
ดังนั้น ในการพิจารณาของศาลปกครอง อาจกล่าวได้ว่าจะมีเพียงมาตรา 9 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นหลัก ประกอบกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาตรา 5 เพียงเท่านั้น ซึ่งเป็นหลักการอย่างกว้าง ๆ เรียก
ได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจของศาลปกครองเสียส่วนใหญ่ เพราะตามตัวบทกฎหมายไม่มีการบัญญัติ
ลักษณะการท างานของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบอย่างเป็นรูปธรรม รวมถึงลักษณะค าสั่งโยกย้ายที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรมไว้ เช่นกัน ท าให้การตัดสินคดีโดยส่วนใหญ่ก็จะพิจารณาจาก
องค์ประกอบรอบด้าน จึงอาจะส่งผลให้การตัดสินเป็นไปอย่างไม่สามารถก าหนดทิศทางการตัดสินที่







                                                          
27 ส านักกฎหมายปกครอง, งานวิเคราะห์ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หัวข้อ บริหารงานบุคคล , ใน https://web. 
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การแต่งตั้ง โยกย้ายข้าราชการพลเรือนเป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่จะใช้ดุลพินิจให้เหมาะสม
ในการบริหารงานบุคคล ศาลปกครองจะไม่ก้าวล่วงไปใช้ดุลพินิจแทนฝ่ายปกครองผู้มีอ านาจ แต่การใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้นต้องเป็นไปตามกฎหมาย ไม่มีวัตถุประสงค์อ่ืนดแอบแฝงและเป็นการใช้
ดุลพินิจตามอ าเภอใจ ซึ่งต้องมีเหตุผลรับรอง ศาลปกครองก็จะเข้าไปตรวจสอบได้ในส่วนของตรงนี้ 
จากการศึกษาพบว่าศาลปกครองของไทยและฝรั่งเศสมีความคล้ายคลึงกันมาก กล่าวคือ จะไม่
เข้าไปยุ่งเกี่ยวหรือก้าวก่ายระบบภายในขององค์กรในแง่ของการบริหารงานบุคคลภายในองค์กรเลย 
นั้นอาจเป็นเพราะศาลมีหน้าที่ในการตรวจสอบการกระท าให้อยู่ภายใต้ที่กฎหมายเท่ านั้น เป็นองค์กร
ภายนอกในการตรวจสอบหาความยุติธรรมหากเกิดกรณีพิพาทเกิดขึ้น ส าหรับประเด็นการที่ศาลใช้
อ านาจดุลพินิจในการตรวจสอบจะมีบรรทัดฐานและมาตรการใดที่จากข้อมูลข้างต้นนั้นศาลจะรับ
พิจารณาหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับประเด็นหลักๆ 2 ประการคือ ค าสั่งโยกย้ายนั้นเกิดประโยชน์ต่อองค์หรือไม่
และการโยกย้ายนี้ได้กระทบต่อสิทธิของข้าราชการผู้นั้นหรือไม่ เช่น ให้ไปด ารงในต าแหน่งที่ต่ ากว่า ย้าย
ให้ไปรับผิดชอบในภาระงานที่ต่างออกไปจากเดิม ร่วมไปถึงสภาพ สถานที่ของการท างานที่แตกต่าง








ปกครอง แต่พบว่าแนวค าพิพากษาค าสั่งของศาลเป็นที่มาของหลักเกณฑ์ที่ศาลใช้ในการควบคุมการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง โดยในประการแรกของการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครอง ศาลจะพิจารณาก่อนว่าเรื่องนั้นเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจหรือไม่ ซึ่งถ้าเป็น ศาลจะเข้าไป
ตรวจสอบเพียง 3 ประการเท่านั้น คือ 
1.  ฝ่ายปกครองมีความผิดพลาดในการใช้กฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาว่ามีความ
ผิดพลาดในข้อกฎหมายที่น ามาอ้างหรือไม่ 
2.  ฝ่ายปกครองมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงหรือไม่ คือ ข้อเท็จจริงที่อ้างมีจริงอยู่หรือไม่ 
3.  ฝ่ายปกครองมีการใช้อ านาจโดยบิดเบือนหรือไม่ 
อย่างไรก็ตามแม้ในประเทศฝรั่งเศสจะไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่บัญญัติขอบเขตของ
อ านาจศาลในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองหรือแม้แต่ความหมายของค าว่า “ดุลพินิจ” 
อย่างชัดเจน แต่ประเทศฝรั่งเศสก็มีแหล่งที่มาของกฎหมายที่ส าคัญและเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไป คือหลัก
กฎหมายปกครองทั่วไปที่เกิดจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครองและมีข้อสังเกตต่อไปว่าวิวัฒนาการ
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การขยายขอบเขตด้วยการเข้าไปควบคุมกรณีต่าง ๆ มากขึ้นเรื่อย ๆ จนใกล้เคียงกับการควบคุมแบบ
ปกติ กรณีจึงมีผลให้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง28 
จากการศึกษาการใช้อ านาจในการควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาล
ปกครองทั้งในประเทศไทยและประเทศฝรั่งเศส ยังพบอีกว่ามีความคล้ายกันในเรื่องของการใช้อ านาจ
ในการควบคุมโดยใช้หลักทฤษฎีต่าง ๆ ให้การควบคุมมีความชัดเจน สามารถตรวจสอบได้ ซึ่งได้มีการ
หยิบยกการใช้ค าพิพากษามาเป็นบรรทัดฐานในการควบคุมตรวจสอบเช่นเดียวกัน ซึ่งประเทศไทย
สมควรน าหนักเกณฑ์ดังกล่าวมาปรับใช้ในการพิจารณาคดีที่ เกี่ยวข้องกับการแต่งตั้ง โยกย้าย 
ข้าราชการพลเรือน 
 





ตนเองหรือพวกพ้องเช่นการขจัดข้าราชการที่อยู่ฝ่ายตรงข้าม หรือย้ายเพ่ือน าต าแหน่งที่ว่างลงนั้นมา
แต่งตั้งให้แก่พวกพ้องของตนเอง ซึ่งกรณีต่าง ๆ จะเห็นได้จากข่าวสารที่เผยแพร่ในข่องทางต่าง ๆ ซึ่ง
จนถึงปัจจุบันก็ยังไม่สามารถแก้ไขได้อย่างเป็นรูปธรรมเสียที แม้จะมีกฎหมายว่าด้วยพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 ที่ก ากับเรื่องของการโยกย้าย แต่ก็ยังเปิดโอกาสในผู้มีอ านาจ
โยกย้ายใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวางอยู่ดี ส่งผลให้ต้องมีหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองซึ่งศาลปกครองของประเทศไทยได้วางหลักเกณฑ์ไว้ 3 ประการ กล่าวคือ 
1.ควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจภายใต้กฎหมาย 2. ควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยแท้จริง 
และ 3. ควบคุมให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจอย่างมีเหตุผลในทางทฤษฎีหากน าหลักการควบคุมนี้มาใช้
เห็นว่าจะครอบคลุมการใช้อ านาจดุลพินิจเป็นอย่างดี แต่ในทางปฏิบัติแล้วต้องค านึงถึงความรู้สึกซึ่งเป็น
เรื่องง่ายที่จะมีการแทรกแซงของอ านาจอื่นใดซึ่งก็อาจท าให้การใช้อ านาจเป็นไปอย่างไม่เที่ยงธรรม 
พิจารณากรณีศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศสใช้อ านาจตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองจะเห็นว่า จะมีการพิจารณาก่อนว่าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นนั้นเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่าย
ปกครองหรือไม่ ซึ่งถ้าเป็นศาลจะเข้าไปตรวจสอบ 3 ประการเท่านั้น คือ1. ฝ่ายปกครองมีค วาม
ผิดพลาดในการใช้กฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาว่ามีความผิดพลาดในข้อกฎหมายที่น ามาอ้าง
หรือไม่2. ฝ่ายปกครองมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงหรือไม่ คือ ข้อเท็จจริงที่อ้างมีจริงอยู่หรือไม่3. ฝ่าย
ปกครองใช้อ านาจบิดเบือนหรือไม่ ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่า การที่ศาลปกครองในประ เทศฝรั่งเศสวาง
หลักเกณฑ์ไว้เช่นนี้อาจเพราะไม่ต้องการที่จะเข้าไปแทรกแซงอ านาจของฝ่ายบริหารในการในใช้ดุลพินิจ
                                                          
28 ธีรัญชา  สระทองอุ่น, ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาล
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ในการออกค าสั่งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน พิจารณาศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสแล้วจะเห็นว่า 
ศาลจะรับพิจารณาหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับประเด็นหลักๆ 2 ประการคือ ค าสั่งโยกย้ายนั้นเกิดประโยชน์ต่อ
องค์หรือไม่และการโยกย้ายนี้ได้กระทบต่อสิทธิของข้าราชการผู้นั้นหรือไม่ เช่น ให้ไปด ารงในต าแหน่งที่




ไปพร้อม ๆ กัน อีกทั้งยังใช้หลักทฤษฎีเรื่องหลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักความสมเหตุสมผล หลัก
ความได้สัดส่วน หลักความเสมอภาค และสุจริต ควบคู่กันไปด้วยทั้งนี้เพ่ือความยุติธรรมสูงสุด และเพ่ือ







ทั้งหมดเสียแต่ทีเดียว แต่เกิดจากการใช้อ านาจเฉพาะตัวของบุคคลเอง ดังนั้นการให้ศาลปกครองเป็น
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ตัดสิน เพราะบางกรณีกว่าจะมีค าพิพากษาตัดสินออกมาใช้เวลาในการพิจารณานาน ซึ่งอาจส่งผลให้ผู้
ถูกย้ายเกษียณราชการออกมาแล้ว ซึ่งในกฎหมายไทยยังไม่รองรับกรณีดังกล่าวนี้ ดังนั้นผู้ศึกษาจึงได้น า
หลักเกณฑ์การพิจารณาการโยกย้ายข้าราชการและกรณีการเยี่ยวยาของศาลปกครองในประเทศ
ฝรั่งเศสมาไว้เป็นกรณีศึกษาต่อไป ซึ่งสามารถสรุปได้ว่า 
ศาลจะเข้าไปตรวจสอบเพียง 3 ประการเท่านั้น คือ 
1.  ฝ่ายปกครองมีความผิดพลาดในการใช้กฎหมายหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาว่ามีความ
ผิดพลาดในข้อกฎหมายที่น ามาอ้างหรือไม่ 
2.  ฝ่ายปกครองมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงหรือไม่ คือ ข้อเท็จจริงที่อ้างมีจริงอยู่หรือไม่ 
3.  ฝ่ายปกครองมีการใช้อ านาจโดยบิดเบือนหรือไม่ 
 
เมื่อศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งโยกย้ายแล้ว ต้องน าผู้ถูกโยกย้ายกลับเข้าสู่ต าแหน่งเดิมซึ่งการ
ด าเนินการกลับเข้าสู่ต าแหน่งในประเทศฝรั่งเศสนี้จะมี 2 ลักษณะคือ 
1)  การกลับเข้าสู่ต าแหน่งทางนิตินัย จะมีผลย้อนหลังตั้งแต่วันที่ศาลมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งย้าย 
ข้าราชการผู้ถูกย้ายสามารถกลับเข้ารับราชการโดยไม่ต้องมีการร้องขอ โดยหน่วยงานต้องรีบด าเนินการ
เข้ากลับเข้าต าแหน่งเพื่อคืนสิทธิและประโยชน์ต่างๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 
2)  การกลับเข้าสู่ต าแหน่งทางพฤตินัย กรณีนี้ไม่มีผลย้อนหลัง แต่หน่วยงานต้องรีบให้
ข้าราชการกลับท างานในต าแหน่งในระยะเวลาที่เหมาะสม ซึ่งหน่วยงานยังสามารถเพิกถอนข้าราชการ






จากการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบอย่างแท้จริง แม้จะสามารถต่อสู้พิสูจน์ตนเองได้ในชั้นศาล แต่ท าให้
เสียเวลา เสียก าลังใจ หากบุคคลผู้นั้นเป็นผู้มีความประพฤติ ปฏิบัติชอบ รับผิดชอบภาระงานตามหน้าที่
อย่างเต็มความสามารถก็ยิ่งเป็นการท าลายขวัญและก าลังใจ ดังนั้น การเยี่ยวยาที่สมเหตุสมควร ตาม
สมควร อาจเป็นอีกหนทางหนึ่งที่จะสามารถสร้างขวัญและก าลังใจของข้าราชการผู้นั้นได้ การเยี่ยวยา
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